«Omissis

3.1. — Occorre innanzitutto procedere ad una arddienunciato normativo
contenuto nella disposizione censurata.

Si deve notare, al riguardo, chell’art. 54, comma 4, del d.lgs. n. 267 del
2000e scritto:«ll sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta aoatto motivato
provvedimenti, anche contingibili e urgenti nel rigpetto dei principi generali
dell'ordinamento, al fine di prevenire e di eliminae gravi pericoli che
minacciano I'incolumita pubblica e la sicurezza urlanax.

Si puo osservare agevolmente che la frase «anahéngibili e urgenti nel
rispetto dei principi generali dell’ordinamentoypa@sta tra due virgole. Si deve trarre
da cio la conclusione che il riferimento al rispetiiei soli principi general
dell'ordinamento riguarda i provvedimenti contingjiee urgenti e non anche le
ordinanze sindacali di ordinaria amministrazion&stensione anche a tali atti del
regime giuridico proprio degli atti contingibili a@rgenti avrebbe richiesto una
disposizione cosi formulata: «adotta con atto nadtivprovvedimenti, anche
contingibili e urgenti, nel rispetto dei principegerali dell’ordinamento [...]».

La dizione letterale della nhorma implica che nono@sentito alle ordinanze
sindacali “ordinarie” — pur rivolte al fine di fréeggiare «gravi pericoli che
minacciano l'incolumita pubblica e la sicurezza amé» — di derogare a norme
legislative vigenti, come invece é possibile neacdi provvedimenti che si fondino
sul presupposto dellurgenza e a condizione dallapbraneita dei loro effetti.
Questa Corte ha infatti precisato, con giurisprzdenostante e consolidata, che
deroghe alla normativa primaria, da parte dell@m@at amministrative munite di
potere di ordinanza, sono consentite solo se «teatipente delimitate»ei plurimis
sentenze n. 127 del 1995, n. 418 del 1992, n. B29%4, n. 617 del 1987, n. 8 del
1956) e, comunque, nei limiti della «concreta sitomae di fatto che si tratta di
fronteggiare» (sentenza n. 4 del 1977).

Le ordinanze oggetto del presente scrutinio dittiegita costituzionale non
sono assimilabili a quelle contingibili e urgergia valutate nelle pronunce appena
richiamate. Esse consentono ai sindaci «di adofp@oevedimenti di ordinaria
amministrazione a tutela di esigenze di incolunmtdbblica e sicurezza urbana»
(sentenza n. 196 del 2009).

Sulla scorta del rilievo sopra illustrato, che ci@e norma censurata, se
correttamente interpretata, non conferisce ai sin@gdcun potere di emanare
ordinanze di ordinaria amministrazione in deroga narme legislative o
regolamentari vigenti, si deve concludere che nmsistono i vizi di legittimita che
sono stati denunciati sulla base del contrarioymessto interpretativo.

4. — Le considerazioni che precedono non esaumsdoittavia l'intera
problematica della conformita a Costituzione deltama censurata. Quest’ultima
attribuisce ai sindaci il potere di emanare ordinaze di ordinaria
amministrazione, le quali, pur non potendo derogarea norme legislative o
regolamentari vigenti, si presentano come eserciziai una discrezionalita
praticamente senza alcun limite, se non quello filigtico, genericamente
identificato dal legislatore nell’esigenza «di peaire e di eliminare gravi pericoli
che minacciano 'incolumita pubblica e la sicuremdaanax».



Questa Corte ha affermato, in piu occasidimprescindibile necessita che
in_ogni_conferimento _di_poteri_amministrativi venga osservato il principio_di
legalitd sostanziale, posto a base dello Stato dirito . Tale principio non
consente «l'assoluta indeterminatezza» del poterdedto dalla legge ad una
autorita amministrativa, che produce l'effetto diriauire, in pratica, una «totale
liberta» al soggetto od organo investito della fane (sentenza n. 307 del 2003; in
senso conformeex plurimis sentenze n. 32 del 2009 e n. 150 del 1982). Non e
sufficiente che il potere sia finalizzato dalla degalla tutela di un bene o di un
valore, ma e indispensabile che il suo esercizaalsterminato nel contenuto e nelle
modalita, in modo da mantenere costantemente una, efastica, copertura
legislativa dell’azione amministrativa.

5. — Le ordinanze sindacali oggetto del presenteligio incidono, per la
natura delle loro finalita (incolumita pubblica &wezza urbana) e per i loro
destinatari (le persone presenti in un dato tero}psulla sfera generale di liberta
dei singoli e delle comunita amministrate, ponepdsscrizioni di comportamento,
divieti, obblighi di fare e di non fare, che, puadirizzati alla tutela di beni pubblici
importanti, impongono comunque, in maggiore 0 nenomisura, restrizioni ai
soggetti considerati. La Costituzione italianajregia ai principi fondamentali della
legalita e della democraticita, richiede che neasymestazione, personale o
patrimoniale, possa essere imposta, se non indblasegge (art. 23).

La riserva di legge appena richiamata ha indubhmenearattere relativo, nel
senso che lascia all’autorita amministrativa cdesis margini di regolazione delle
fattispecie in tutti gli ambiti non coperti dalléserve di legge assolute, poste a
presidio dei diritti di liberta, contenute neglitad3 e seguenti della Costituzione. Il
carattere relativo della risernde quanonrelega tuttavia la legge sullo sfondo, né
puo costituire giustificazione sufficiente per w@apporto con gli atti amministrativi
concreti ridotto al mero richiamo formale ad unger&zione normativa “in bianco”,
genericamente orientata ad un principio-valorezaama precisazione, anche non
dettagliata, dei contenuti e modi dell'azione amistmtiva limitativa della sfera
generale di liberta dei cittadini.

Secondo la giurisprudenza di questa Corte, costaimedalle sue prime
pronunce, I'espressione «in base alla legge», natdeell’art. 23 Cost., si deve
interpretare «in relazione col fine della proterodella liberta e della proprieta
individuale, a cui si ispira tale fondamentale pimo costituzionale»; questo
principio «implica che la legge che attribuisce ad un ente gotere di imporre
una prestazione non lasci all'arbitrio dell’ente inpositore la determinazione
della prestazione»(sentenza n. 4 del 1957). Lo stesso orientamestate ribadito
in tempi recenti, quando la Corte ha affermato gee,rispettare la riserva relativa
di cui all'art. 23 Cost., € quanto meno necessahe «la concreta entita della
prestazione imposta sia desumibile chiaramentei datgrventi legislativi che
riguardano l'attivita dell’'amministrazione» (serdam. 190 del 2007).

E necessario ancora precisare che la formula zsdtiéz dall’art. 23 Cost.
«unifica nella previsione i due tipi di prestazidimposte”» e «conserva a ciascuna
di esse la sua autonomia», estendendosi naturamght«obblighi coattivi di fare»
(sentenza n. 290 del 1987). Si deve aggiungere I'adhposizione coattiva di
obblighi di non fare rientra ugualmente nel corwett “prestazione”, in quanto,




imponendo I'omissione di un comportamento altrimeiebnducibile alla sfera del
legalmente lecito, € anch’essa restrittiva delteeria dei cittadini, suscettibile di
essere incisa solo dalle determinazioni di un d&#gislativo, direttamente o
indirettamente riconducibile al Parlamento, espvessella sovranita popolare.

6. — Nella materia in esame €& intervenuto il decreto deMinistro
dellinterno 5 agosto 2008(Incolumita pubblica e sicurezza urbana: defimeie
ambiti di applicazione). In tale atto amministratia carattere generale, I'incolumita
pubblica é definita, nell’art. 1, come «l'integriigica della popolazione», mentre la
sicurezza urbana € descritta come «un bene pubiididoitelare attraverso attivita
poste a difesa, nellambito delle comunita localel rispetto delle norme che
regolano la vita civile, per migliorare le condiziali vivibilita nei centri urbani, la
convivenza civile e la coesione sociale». L’arin@ica le situazioni e le condotte
sulle quali il sindaco, nell'esercizio del potereotidinanza, puo intervenire, «per
prevenire e contrastare» le stesse.

Il decreto ministeriale sopra citato puo assolhate funzione di indirizzare
I'azione del sindaco, che, in quanto ufficiale Galverno, é sottoposto ad un vincolo
gerarchico nei confronti del Ministro dell'internopme & confermato peraltro dallo
stesso art. 54, comma 4, secondo periodo, del. chlg&®7 del 2000, che impone al
sindaco I'obbligo di comunicazione preventiva afptto dei provvedimenti adottati
«anche ai fini della predisposizione degli strumetienuti necessari alla loro
attuazione». Ai sensi dei commi 9 e 11 dello stemswolo, il prefetto dispone
anche di poteri di vigilanza e sostitutivi nei camiti del sindaco, per verificare |l
regolare svolgimento dei compiti a quest’ultimoiddti e per rimediare alla sua
eventuale inerzia.

La natura amministrativa del potere del Ministro, esercitato con il decreto
sopra citato, se assolve alla funzione di regolareapporti tra autorita centrale
e periferiche nella materia, non puo soddisfare laiserva di legge, in quanto si
tratta di atto non idoneo a circoscrivere la discreionalita amministrativa nei
rapporti con i cittadini. Il decreto, infatti, si pone esso stesso come esercizio
dell'indicata discrezionalita, che viene pertanto imitata solo nei rapporti
interni tra Ministro e sindaco, quale ufficiale del Governo, senza trovare
fondamento in un atto avente forza di leggeSolo se le limitazioni e gli indirizzi
contenuti nel citato decreto ministeriale fossetati 9nclusi in un atto di valore
legislativo, questa Corte avrebbe potuto valutaréto idoneita a circoscrivere la
discrezionalita amministrativa dei sindaci. Nel cadi specie, al contrario, le
determinazioni definitorie, gli indirizzi e i camgi intervento non potrebbero essere
ritenuti limiti validi alla suddetta discrezionalitsenza incorrere in un vizio logico
di autoreferenzialita.

Si deve, in conclusione, ritenere che la norma wata, nel prevedere un
potere di ordinanza dei sindaci, quali ufficialil @@overno, non limitato ai casi
contingibili e urgenti — pur non attribuendo agkssi il potere di derogare, in via
ordinaria e temporalmente non definita, a normengrie e secondarie vigenti —
viola la riserva di legge relativa, di cui all’ag3 Cost., in quanto non prevede una
qgualunque delimitazione della discrezionalita amstiativa in un ambito, quello
della imposizione di comportamenti, che rientraanglenerale sfera di liberta dei
consociati. Questi ultimi sono tenuti, secondo ungypio supremo dello Stato di



diritto, a sottostare soltanto agli obblighi didadi non fare o di dare previsti in via
generale dalla legge.

7. — Si deve rilevare altresi la violazione dell'art. 97Cost., che istituisce
anch’esso una riserva di legge relativa, allo sadipassicurare I'imparzialita della
pubblica amministrazione, la quale pud soltantoedattuazione, anche con
determinazioni normative ulteriori, a quanto in generale e previsto dalla legge.
Tale limite € posto a garanzia dei cittadini, chevano protezione, rispetto a
possibili discriminazioni, nel parametro legislatia cui osservanza deve essere
concretamente verificabile in sede di controllorigidizionale. La stessa norma di
legge che adempie alla riserva puo essere a ste aggdoggettata — a garanzia del
principio di eguaglianza, che si riflette nellimg@lita della pubblica
amministrazione — a scrutinio di legittimita costibnale.

La linea di continuita fin qui descritta e inteteohel caso oggetto del presente
giudizio, poiché I'imparzialita dell’amministraziemon & garantitab initio da una
legge posta a fondamento, formale e contenutistam, potere sindacale di
ordinanza. L’assenza di limiti, che non siano geaenente finalistici, non consente
pertanto che l'imparzialita dell’agire amministkati trovi, in via generale e
preventiva, fondamento effettivo, ancorché nonadgitito, nella legge.

Per le ragioni esposte, la norma censurata viadhehart. 97, primo comma,
della Costituzione.

8. — L'assenza di una valida base legislativapng@bile nel potere conferito
ai sindaci dalla norma censurata, cosi come incetgativamente sulla garanzia di
imparzialita della pubblica amministrazione, fortiori lede il principio di
eguaglianza dei cittadini davanti alla legge giacché gli stessi comportamenti
potrebbero essere ritenuti variamente leciti ocilie a seconda delle numerose
frazioni del territorio nazionale rappresentatelidabiti di competenza dei sindaci.
Non si tratta, in tali casi, di adattamenti o madubni di precetti legislativi generali
in vista di concrete situazioni locali, ma di ver@roprie disparita di trattamento tra
cittadini, incidenti sulla loro sfera generale tekta, che possono consistere in
fattispecie nuove ed inedite, liberamente configiliradai sindaci, senza base
legislativa, come la prassi sinora realizzatasmg@iamente dimostrato.

Tale disparita di trattamento, se manca un puntafelimento normativo per
valutarne la ragionevolezza, integra la violazide#art. 3, primo comma, Cost., in
quanto consente all’autorita amministrativa — nsflacie rappresentata dai sindaci —
restrizioni diverse e variegate, frutto di valutaai molteplici, non riconducibili ad
una matrice legislativa unitaria.

Un giudizio sul rispetto del principio generaleedjuaglianza non € possibile
se le eventuali differenti discipline di comportarig uguali o assimilabili, dei
cittadini, contenute nelle piu disparate ordinasimelacali, non siano valutabili alla
luce di un comune parametro legislativo, che pdegagole ed alla cui stregua si
possa verificare se le diversita di trattamentoridico siano giustificate dalla
eterogeneita delle situazioni locali.

Per i motivi esposti, la horma censurata viola antart. 3, primo comma,
della Costituzione.

Omissis.



(daCorte cost., n. 115/2011sul potere dei Sindaci di adottare ordinanze
in materia di sicurezza urbana; la Corte ha diclatr l'illegittimita costituzionale
dell'art. 54, comma 4, del decreto legislativo 1goato 2000, n. 267 (Testo unico
delle leggi sullordinamento degli enti locali), m® sostituito dall'art. 6 del
decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92 (Misure urgemtimateria di sicurezza
pubblica), convertito, con modificazioni, dall’at, comma 1, della legge 24 luglio
2008, n. 125, nella parte in cui comprende la laone «, anche» prima delle parole
«contingibili e urgentiy.



